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Inleiding
In de afgelopen drie decennia is in de publieke sector van vele westerse lan-
den een ontwikkeling in de richting van een meer bedrijfsmatige manier van 
werken en aansturen waar te nemen, welke vaak gekenschetst wordt met de 
term New Public Management (Bevan & Hood, 2006; Hood, 1995; Sabel & 
Simon, 2011; hierna NPM). Ook in Nederland heeft deze ontwikkeling rich-
ting NPM zich voorgedaan (Aardema, 2002; Groot & Budding, 2008; Ver-
beeten, 2005).
De laatste jaren is echter verzet tegen deze manier van werken gerezen. Prak-
tijkervaringen met NPM binnen het hoger onderwijs, de zorg, justitie, volks-
huisvesting en andere beleidsterreinen in Nederland hebben geleid tot onte-
vredenheid, demoralisering, protest en cynisme onder diegenen die het 
dagelijkse uitvoerende werk doen in de publieke sector (rechters, docenten, 
artsen, agenten, etc.) (zie o.a. Van den Brink e.a., 2005; De Bruijn & Van  
Helden, 2006; De Jong, 2013; Tonkens e.a., 2013; Vosselman, 2010).1, 2
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In de Nederlandse publieke sector is de afgelopen decennia een duide-
lijke trend zichtbaar in de richting van een meer bedrijfsmatige en 
kwantitatieve manier van werken en aansturen (‘New Public Manage-
ment’). Hiertegen is echter de laatste jaren veel verzet gerezen. In dit 
artikel wordt een raamwerk aangereikt waarmee publieke organisaties 
zelf kunnen reflecteren op deze manier van werken en aansturen. Toe-
passing van dit raamwerk in de literatuur en in een voorbeelddiscussie 
leert dat het ‘New Public Management’ niet goed lijkt te passen bij de 
meeste activiteiten in publieke organisaties.
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Deze kritiek vanuit de praktijk op het ‘nieuwe’ bedrijfsmatige werken en aan-
sturen wordt grotendeels gedeeld door de bestuurskundige en de manage-
ment control (hierna Mc)-literatuur.3 Deze literatuur is echter vooral weten-
schappelijk en beschrijvend van aard. Zij biedt geen handvatten voor de 
betreffende organisaties om zelf te kunnen reflecteren op vragen als: in welke 
mate past die bedrijfsmatige aansturing (of Mc) bij het soort activiteiten van 
deze organisatie? en indien niet zo passend, welk soort Mc zou dan beter 
passen bij dat soort activiteiten? Deze vragen zijn van groot belang, omdat de 
(niet-)passendheid van het Mc-systeem grote consequenties heeft voor de 
prestaties van de organisatie, de mate van verantwoording daarover en het 
daaruit voortvloeiende leren binnen die organisaties. 
Dit artikel wil organisaties in staat stellen zelf te komen tot een normatieve 
(zo men wil kritische) analyse van bovenstaande vragen. Ten behoeve van 
deze analyse wordt in dit artikel het raamwerk van Hofstede (1978, 1981) 
gebruikt. Zowel binnen de bestuurskundige literatuur (o.a. Noordegraaf & 
Abma, 2003; Pidd, 2005) als binnen de Mc-literatuur (o.a. Groot, 1999;  
Jansen, 2007; Speklé & Verbeeten, 2014; Verbeeten, 2008) wordt dat 
raamwerk vaak aangehaald, maar dan hoofdzakelijk in theoretische en 
wetenschapsgerichte zin. Het raamwerk leent zich echter ook goed als in-
strument voor een meer praktijkgerichte reflectie en discussie binnen pu-
blieke organisaties zelf over nut en noodzaak van de gehanteerde interne 
Mc-systemen. 
Daartoe volgt eerst een kritische schets van NPM in Nederland. Daarna volgt 
een beschrijving van het raamwerk van Hofstede, waarbij implicaties voor 
verantwoording en leren worden aangegeven en een voorbeeld wordt gegeven 
van een toepassing van dit raamwerk in de praktijk. Ter afsluiting komen dis-
cussie en conclusies aan de orde en worden contouren geschetst van een post-
NPM publieke sector in Nederland.
1. New Public Management in Nederland: een kritische 
schets
In het kader van NPM ondervonden publieke organisaties in Nederland 
toenemende maatschappelijke en politieke aansporing om, ten eerste, effec-
tiever en efficiënter in hun publieke dienstverlening en, ten tweede, transpa-
ranter en meer verantwoordingsbereid in hun administratieve processen te 
worden. In reactie op de eerste aansporing gingen publieke organisaties 
meer aandacht besteden aan interne leerprocessen, waarbij ze er naar gin-
gen streven steeds beter en sneller te worden in het vaststellen en herstellen 
van fouten en problemen (Schrijvers & Meurs, 2007). In reactie op de twee-
de aansporing gingen publieke organisaties meer aandacht besteden aan 
Mc en verantwoording, waarbij ze gingen streven naar betere publieke ver-
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antwoording voor geleverde prestaties in het licht van maatschappelijke en 
politieke eisen en value for money voor de belastingbetaler (Bovens e.a., 
2008; Sabel & Simon, 2011).
De NPM-benadering heeft daarbij een overheid voor ogen die zowel flat als 
accountable is (Groot & Budding, 2008; Sabel, 2004). Flat betekent dat uit-
voeringsorganisaties (waaronder hier ook maatschappelijke dienstverleners 
worden begrepen) op afstand worden geplaatst van de centrale overheid en 
politiek, waarmee de oude departementale piramidale structuur met hiërar-
chische aansturing wordt doorbroken ten gunste van een meer platte struc-
tuur met contractuele aansturing. Accountable betekent dat deze organisaties 
verantwoordelijk worden gesteld voor het behalen van publieke doelen en 
daarmee voor de oplossing van sociaal-maatschappelijke problemen. Tenein-
de duidelijke verantwoordingslijnen te creëren en discretionaire bevoegdhe-
den op street level-niveau in te perken, worden die publieke doelen vertaald 
in gedetailleerde en nauwkeurig afgebakende administratieve targets. De 
mate waarin die targets worden gehaald wordt nauwlettend gevolgd vanuit 
Den Haag, door middel van vele gedetailleerde kwantitatieve streefcijfers en 
indicatoren die de uitvoeringsorganisaties moeten bijhouden en opleveren in 
het kader van hun verantwoordingsplicht. Vaak wordt aan het behalen van 
een target een financiële beloning (incentive) gekoppeld, terwijl het niet halen 
van een target kan leiden tot administratieve of financiële sancties (Bovens 
e.a., 2008; Bevan & Hood, 2006; Schrijvers & Meurs, 2007).4
De NPM-benadering kent verschillende grote nadelen. Zij leidt tot een radi-
cale scheiding tussen beleidsvoorbereiding en -uitvoering, waarbij de uitvoe-
ring soms wordt uitbesteed aan private partijen. De uitvoeringsorganisaties 
verkrijgen op deze manier bijna een monopolie op kennis en expertise op hun 
terrein, zonder dat deze wordt teruggekoppeld naar de beleidsvoorbereidende 
organen. Verder zorgt de focus op gedetailleerde en nauwkeurig afgebakende 
administratieve targets voor coördinatieproblemen bij de uitvoeringsorgani-
saties. Dit gebeurt vooral bij problemen die de keurig afgebakende beleidster-
reinen en -indicatoren overstijgen (zgn. wicked of ongetemde problemen). De 
gebruikelijke oplossingen binnen NPM zijn ofwel het oprichten van een 
nieuw orgaan om die ongetemde problemen aan te pakken, ofwel het formu-
leren van aanvullende kwantitatieve targets. Dit leidt echter ofwel tot centra-
lisering van beslissingsbevoegdheden (dus minder flatness), ofwel tot vergro-
ting van de discretionaire beslissingsruimte van de uitvoerende organen (dus 
minder accountability). Zoals we zagen was NPM juist bedoeld om beide 
tendensen tegen te gaan (Sabel, 2004; Schrijvers & Meurs, 2007).
Daarnaast leidt de specifiek kwantitatieve Mc in het kader van NPM tot 
problemen bij de beleidsuitvoering en verantwoording. Al ruim een halve 
eeuw is in de literatuur bekend dat kwantitatieve Mc eigenlijk alleen ge-
schikt is voor routinematige industriële productieprocessen (zie reeds ridg-
way, 1956; Schmidt, 1959). Daarmee lijkt kwantitatieve Mc a priori slecht 
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aan te sluiten bij de meeste activiteiten die publieke organisaties ontplooien, 
zoals handhaving, maatschappelijke dienstverlening, beleidsvoorbereiding en 
-uitvoering. Dit heeft dan ook aanleiding gegeven tot een levendige bestuurs-
kundige literatuur over gaming in de publieke sector (Noordegraaf & Abma, 
2003; Van Thiel & leeuw, 2002) en over perverse effecten van kwantitatieve 
Mc als tunnelvisie, suboptimalisering, fixatie op metingen, kortetermijnden-
ken en een afnemende verantwoordelijkheid voor processen die de afgeba-
kende beleidsterreinen overstijgen (De Bruijn, 2002; Pidd, 2005; Smith, 1995; 
Teelken, 2012). In de Mc-literatuur worden deze nadelen eveneens gesigna-
leerd voor NPM in Nederland en daarbuiten (bijv. Ter Bogt & Scapens, 2012; 
Groot, 1999; Jansen, 2007; Speklé & Verbeeten, 2014; Verbeeten, 2008).5
Vanuit zowel de wetenschap als de praktijk blijkt derhalve de NPM-benade-
ring weinig succesvol in het naderbij brengen van een overheid die zowel  
lerend als verantwoordingsbereid is, in hoofdzaak vanwege de mismatch tus-
sen de ‘bedrijfsmatige’ Mc-systemen en de aard van de meeste publieke acti-
viteiten. In het vervolg wordt een raamwerk geschetst om deze mismatch te 
kunnen analyseren en bediscussiëren binnen publieke organisaties.
2. Management control en verantwoording van publieke  
activiteiten
enkele jaren voordat hij definitief door zou breken met zijn befaamde organi-
satiecultuurtypologie, hield Hofstede (1978, 1981) zich bezig met de rol van 
Mc-systemen in organisaties. Mc-systemen spelen een belangrijke rol in het 
vaststellen en herstellen van fouten en problemen, d.i. in het vaststellen welke 
organisatiedoelen om welke redenen niet gehaald zijn. Dergelijke fouten en 
problemen zijn vaak wat de Mc-systemen aangeven dat zij zijn: de systemen 
definiëren de organisatorische perceptie van de eigen performance en geven 
aan hoe het management deze prestaties kan sturen. wanneer het Mc-sys-
teem niet adequaat weergeeft wat de problemen van de organisatie zijn (bij-
voorbeeld doordat het Mc-systeem niet goed aansluit op het primaire pro-
ces van de organisatie), dan kan de organisatie niet goed leren. Zij ziet en 
herstelt immers de verkeerde fouten of in het geheel geen fouten, of krijgt op 
basis van de slechte aansluiting van het Mc-systeem op het primaire proces 
een verkeerd beeld van de organisatieprestaties. 
hEt raaMWErk Van hOFstEDE: ViEr VraGEn
Teneinde vast te stellen wat de aard van dat primaire proces (of die activitei-
ten) is, stelt Hofstede (1981) vier vragen daarover (zie ook Vosselman, 1999, 
p. 127-131):
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1. Zijn de doelstellingen van de activiteiten helder (ondubbelzinnig) of niet 
helder (dubbelzinnig)?
Binnen publieke organisaties worden doelen vaak meerduidig geïnterpreteerd, 
bijvoorbeeld als onderling strijdige ideële of financiële doelen. Ook kunnen 
oude doelen worden ingehaald door externe ontwikkelingen, maar organi-sa-
ties zijn vaak ‘dynamisch conservatief’ en blijven vasthouden aan het oude en 
vertrouwde. Doelen zijn helder en ondubbelzinnig als er consensus of een 
duidelijk beeld over bestaat (bijvoorbeeld brandweerman, stewardess). Doe-
len zijn niet helder en dubbelzinnig als er conflicterende belangen of verschil-
lende normen rondom spelen.
2. Is de output van de activiteiten meetbaar of niet meetbaar?
Meetbaar betekent in dit verband vaak kwantificeerbaar, uit te drukken in 
kengetallen, indicatoren of financiële resultaten. Veel activiteiten in publieke 
organisaties zijn echter alleen in kwalitatieve en vage termen te duiden (bij-
voorbeeld wat is de output van een leger in vredestijd of van het ministerie 
van Buitenlandse Zaken?). Input is echter vaak wel goed meetbaar, maar dit 
is meestal alleen interessant in relatie tot de output. De achterliggende vraag 
is feitelijk of er voor de betreffende activiteiten representatieve outputeenhe-
den te bepalen zijn.
3. Zijn de effecten van managementinterventies in de activiteiten bekend of 
onbekend?
Naarmate het management meer kennis heeft van de activiteiten en op basis 
daarvan die activiteiten meer eenduidig kan doen uitvoeren, zijn de effecten 
van managementinterventies ook beter bekend. Vaak is echter de samenhang 
tussen interventie en gewenste output van een activiteit moeilijk te bepalen. 
er gaat altijd tijd overheen voordat een interventie een bepaald effect heeft en 
daarnaast kunnen er talloze andere factoren zijn die de output mede beïn-
vloeden, maar door het Mc-systeem niet worden meegenomen.
4. Herhalen de activiteiten zich of niet?
Zich herhalende activiteiten lenen zich voor leren op basis van ervaring (lear-
ning by doing), maar eenmalige, zich niet herhalende of unieke activiteiten 
zijn daarvoor niet geschikt. 
Het combineren van de antwoorden op deze vier vragen leidt tot een typo- 
logie voor Mc van activiteiten in publieke organisaties (Hofstede, 1981,  
p. 196; Vosselman, 1999, p. 129), hier weergegeven in figuur 1:
1. Indien alle vragen positief kunnen worden beantwoord, kan routine MC 
worden toegepast. Dit is vooral toepasbaar op routinematige industriële 
productieprocessen. Voorbeelden zijn de koekjesfabriek en de fietsenfabriek.
2. Indien de doelen helder, de output meetbaar en de effecten van interven-
ties bekend zijn, maar de activiteiten zijn niet herhalend, dan kan expert 
of professionele MC worden toegepast. De organisatie haalt een expert of 
professional in huis met ervaring met dit soort activiteiten, zij koopt als 
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ACTIVITEIT
JA JA
JA JA
JA JA
JA
NEE
NEE NEE
NEE NEE
NEE
NEEDoel 
ondubbelzinnig?
Dubbelzinnigheid 
oplosbaar? Politieke MC
Onmeetbaarheid 
oplosbaar?
Is output 
meetbaar?
Subjectieve MC
Zijn de effecten 
van interventies 
bekend?
Wordt activiteit 
herhaald? Intuïtieve MC
Trial & error MC
Wordt activiteit 
herhaald? Expert MC
Routine MC
het ware de herhaling in. een voorbeeld is een groot automatiseringspro-
ject in een productieorganisatie.
3. Indien de doelen helder, de output meetbaar en de activiteiten herhalend 
zijn, maar de effecten van interventies zijn niet bekend, dan kan trial & 
error MC worden toegepast. De organisatie moet dan door analyse ach-
teraf van haar successen en fouten erachter komen welke interventies in 
de praktijk wel of niet kunnen slagen. Voorbeelden zijn new product de- 
velopment en vormen van post-projectanalyse.
4. Indien de doelen helder en de output meetbaar zijn, maar de effecten van 
interventies zijn niet bekend en de activiteiten niet herhalend, dan kan in-
tuïtieve MC worden toegepast. control wordt dan bijna een kunst, afhan-
kelijk van de intuïtie van de leidinggevenden in kwestie en het vertrouwen 
van de organisatie daarin. een voorbeeld is het trainen van een voetbal-
team met als doel kampioen te worden.
5. Indien de doelen helder zijn maar de output is niet meetbaar en er zijn 
geen alternatieve metingen mogelijk, dan kan subjectieve MC worden toe-
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Figuur 1. 
Typologie management 
control
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gepast. Vaak worden er dan surrogaat outputwaarden gezocht, van boven 
af opgestelde planwaarden die afhankelijk zijn van het subjectieve oordeel 
van de betrokken leidinggevenden. Voorbeelden zijn het werk van een so-
ciale dienst in het pre-NPM-tijdperk en fundamenteel wetenschappelijk 
onderzoek.
6. Indien de doelen niet helder zijn en er is geen verheldering mogelijk, dan 
kan politieke MC worden toegepast. Zeker binnen publieke organisaties 
zijn doelen vaak omstreden of onderling conflicterend. Vanuit de politieke 
top kunnen doelen ook voortdurend aangepast worden. In dat soort om-
standigheden wordt Mc bepaald door machtsposities en onderhandelin-
gen aan de top van de organisatie. een voorbeeld is het werk van de poli-
tie in het huidige tijdsgewricht.
hEt raaMWErk Van hOFstEDE: tyPE i- En tyPE ii-MisMatch
Voorts relateert Hofstede (1978, 1981) de typologie aan cybernetische mo-
dellen voor Mc. Gangbaar in de Mc-literatuur is een 1e orde cybernetisch 
model, vergelijkbaar met de thermostaat in onze woonhuizen (Aardema & 
Puts, 2008). Dit model is volledig toepasbaar op routine MC en deels toepas-
baar op de expert MC en trial & error MC. Het model is echter niet geschikt 
voor de overige typen Mc. Als het wel daarop wordt toegepast, dan vindt 
plaats wat Hofstede (1970, 1981) noemt psychological short-circuiting, ofte-
wel het veroorzaken van kortsluiting in het Mc-systeem (in de organisatie-
thermostaat als het ware). Dit vindt plaats wanneer: 
•	 werknemers doelen aan de output aanpassen in plaats van de output ver-
gelijken met de doelen;
•	 werknemers de metingen veranderen op basis waarvan de doelen en out-
put worden bepaald;
•	 werknemers ongewenste en onbedoelde interventies in het proces plegen;
•	 werknemers zich geheel onttrekken aan het Mc-systeem;
•	 werknemers de oorspronkelijke doelen vervangen door de metingen, die 
zo een doel in zichzelf worden (goal displacement). 
Door deze factoren slaat Mc om in wat Hofstede (1981) pseudo control 
noemt, de illusie van beheersing. Het Mc-systeem is niet langer adequaat 
voor het soort activiteiten dat moet worden ‘gecontrolled’. 
Hofstede onderscheidt daarbij twee mismatches tussen activiteiten en Mc-
systemen. een type I-mismatch houdt in dat geen cybernetisch systeem wordt 
gebruikt waar dat wel mogelijk is. Hofstede noemt hier publieke organisaties, 
waar (althans in zijn tijd rond 1980) weinig tot geen besef bestond van out-
put en meetbaarheid.
een type II-mismatch houdt in dat wel een cybernetisch systeem wordt ge-
bruikt waar dat niet mogelijk is. Hofstede noemt hier de introductie van 
systemen in organisaties die daar eigenlijk niet geschikt voor zijn, zoals de 
invoering van het budgetteringssysteem van de Ford-automobielfabriek in 
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het Amerikaanse leger in de jaren zestig. Dit type II is wel treffend om-
schreven als het belonen van gedrag A, terwijl je hoopt op gedrag B (kerr, 
1995). Het gaat gepaard met een fascinatie voor objectieve, eenvoudige 
kwantitatieve criteria om performance te meten en te waarderen en een 
voorkeur voor goed observeerbaar gedrag ten nadele van minder goed ob-
serveerbaar gedrag (dat echter niet minder belangrijk hoeft te zijn voor de 
organisatie). 
Overheidsmanagers bestrijden de kortsluiting in het Mc-systeem vaak met 
intensivering van de bestaande cybernetische Mc, hetgeen de illusie van be-
heersing verder versterkt. Bovendien kan een dergelijke illusie vaak alleen 
worden gehandhaafd in een toenemend bestraffende atmosfeer: ‘in this type 
of goal displacement, officials cannot bear disappointment, and they cannot 
learn from failure … Upon the appearance of discrepancy, the search is for 
deviants, not deviance’ (landau & Stout, 1979, p. 153; Bevan & Hood, 
2006; kerr, 1995).4
Dit alles leidt in toenemende mate tot een instrumenteel verantwoordingskli-
maat in publieke organisaties, waarbij werknemers worden gezien als calcule-
rende en extrinsiek gemotiveerde individuen die op verticale wijze door het 
management moeten worden aangestuurd, waarbij de aanname van gelegiti-
meerd wantrouwen bestaat die disciplinering van individuele medewerkers 
noodzakelijk maakt en waarbij de nadruk ligt op hard controls om werkne-
mers verantwoordelijk te houden door middel van bestraffing en beloning 
(Aardema & Puts, 2008; roberts, 2009; Vosselman, 2011). 
een dergelijke instrumentele verantwoording leidt op haar beurt tot een de-
fensief en gesloten leerklimaat waarin opportunisme, ontwijkgedrag en angst 
voor reputatie- en gezichtsverlies de boventoon voeren. In een dergelijk kli-
maat worden fouten en problemen liever ontweken, ontkend of afgeschoven 
dan opgelost, hetgeen uiteindelijk ten koste gaat van het probleemoplossend, 
lerend vermogen van de overheid (De Graaff & kramer, 2012; De Man, 
2003; Visser & Brouwer, 2007).
hEt raaMWErk tOEGEPast: EEn VOOrBEElDDiscUssiE
Teneinde te komen tot een test van de geschiktheid van Hofstedes raam-
werk als instrument voor een meer praktijkgerichte reflectie besprak ik dit 
raamwerk in september 2013 met een groep senior stafmedewerkers van 
een Nederlandse universiteit (niet mijn eigen), voor het grootste deel werk-
zaam op het terrein van personeel & organisatie. Daarbij legde ik hen een 
casus voor op basis van krantenberichten over de staat van het wetenschap-
pelijk onderwijs in Nederland, waarin stelling werd genomen tegen de we-
tenschap als ‘koekjesfabriek’, waarin ‘productiedwang’ en ‘efficiency’ lei-
dend zijn.1 eerst in tweetallen en later klassikaal bespraken de stafmede- 
werkers de volgende vragen: 
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1.  welk type Mc is het meest geschikt voor het wetenschappelijk onderwijs 
volgens Hofstedes typologie?
2.  welk type Mc wordt momenteel toegepast op het wetenschappelijk onder-
wijs volgens de casus? 
3. Tot welke effecten leidt dat type Mc in de uitvoering van dat onderwijs? 
Het wetenschappelijk onderzoek werd om tijdsredenen niet behandeld.
Ad 1. lopend door Hofstedes vier vragen, beschouwden de stafmedewer-
kers de doelen van wetenschappelijk onderwijs als relatief helder, terwijl 
de output zowel kwantitatief (aantal hoorcolleges, werkgroepen, contact-
uren, etc.) als kwalitatief (beoordelingen opdrachten, werkstukken, tenta-
menuitslagen) als redelijk meetbaar werd gezien. De effecten van manage-
mentinterventies beschouwden zij als tamelijk onbekend, onder meer 
verwijzend naar eigen interventies in het verleden. Tot slot zagen zij on-
derwijs als een zich niet herhalende activiteit: weliswaar worden hoorcol-
leges en werkgroepen elk jaar opnieuw gegeven, maar ideaal gesproken 
wordt de inhoud daarvan elk jaar ververst en aangepast op basis van de 
ervaringen van het jaar daarvoor en van nieuwe ontwikkelingen in het be-
treffende vakgebied of de actualiteit. Al met al kwamen de stafmedewer-
kers uit op intuïtieve Mc als meest geschikt voor het wetenschappelijk 
onderwijs.
Ad 2. kijkend naar het feitelijk type Mc, zoals momenteel toegepast op het 
wetenschappelijk onderwijs, kwamen de deelnemers zowel op basis van eigen 
ervaringen als op basis van de casus uit op routine Mc.
Ad 3. kijkend naar effecten van dat type Mc op de uitvoering van weten-
schappelijk onderwijs, wezen de deelnemers in het bijzonder op de belang-
rijke rol van cursusevaluaties, die bij deze universiteit in het algemeen in 
een instrumentele verantwoordingscontext werden besproken tussen docen-
ten en opleidingsdirecteuren. Anderzijds wezen zij op de meer relationele, 
ondersteunende rol van de interne onderwijskwalificatietrajecten, waarbij 
docenten werden ondersteund in hun pedagogische en inhoudelijke ontwik-
keling. Deze trajecten zijn echter geleidelijk ingekort en gestroomlijnd, sinds 
in 2011 met de staatssecretaris is afgesproken dat een vast percentage van 
alle onderwijsgevenden ten minste een basisonderwijskwalificatie zou moe-
ten hebben in 2015. Met enkele slagen om de arm concludeerden de deelne-
mers dat hier sprake lijkt te zijn van een type II-mismatch. uit de daarop-
volgende discussie kwam echter naar voren dat de stafmedewerkers weinig 
mogelijkheden zagen om het vigerende Mc-systeem binnen deze universi-
teit op korte termijn te veranderen. Daarvoor heeft naar hun idee het in-
strumentele, kwantitatieve denken zich momenteel te stevig vastgezet bin-
nen de organisatie zelf.
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3. conclusies en discussie: naar een post-NPM publieke sector?
Het raamwerk van Hofstede lijkt zowel theoretisch als praktisch geschikt 
om de bestaande NPM-praktijken in publieke organisaties te kunnen be-
grijpen en bediscussiëren. Zoals de voorbeelddiscussie laat zien, biedt het 
publieke organisaties de mogelijkheid zelf te reflecteren op en te discussië-
ren over de vigerende manier van werken en aansturing, los van een alge-
mene trend richting NPM. Het zal kunnen leiden tot een minder ‘one size 
fits all’-benadering van publiek management, waarbij er meer aandacht 
komt voor de juiste match tussen Mc-systemen en verrichte publieke acti-
viteiten. Voor het naderbij brengen van een post-NPM publieke sector zijn 
echter drie belangrijke voorwaarden te onderkennen, zowel bottom-up als 
top-down. 
een eerste, bottom-up, voorwaarde is dat medewerkers binnen publieke orga-
nisaties het niet bij reflectie en discussie laten, maar bij een gebleken mis-
match tussen Mc en soort activiteiten ook daadwerkelijk interne actie onder-
nemen, waarbij een juiste mengeling van loyalty en voice het meest succesvol 
lijkt (Hirschman, 1970).
een voorbeeld van dergelijke interne actie is het reeds aangehaalde protest 
binnen Nederlandse universiteiten tegen de wetenschap als ‘koekjesfabriek’, 
waarin ‘productiedwang’ en ‘efficiency’ leidend zijn. Inmiddels hebben deze 
bezwaren de minister bereikt en de kNAw, NwO en VSNu ertoe gebracht in 
hun meest recente Standard Evaluation Protocol productiviteit als apart cri-
terium te laten vallen.1 een ander voorbeeld is het kritisch manifest van ze-
ven raadsheren in het gerechtshof te leeuwarden in 2011, waarin zij stelling 
namen tegen de rechtspraak als ‘koekjesfabriek waarin productiecijfers en 
minutenprijzen leidend zijn’. Het manifest werd in korte tijd door 700 van de 
ruim 2500 rechters in Nederland ondertekend, een majeur signaal vanuit een 
beroepsgroep die van nature niet geneigd is de barricaden op te gaan. Inmid-
dels hebben deze bezwaren geleid tot erkenning van de werkdruk en een her-
overweging van de dominante managerial logic binnen de rechterlijke 
macht.2
een tweede, top-down, voorwaarde is dat de politiek-bestuurlijke top in Den 
Haag zich meer gaat richten op de brede, strategische hoofdlijnen van beleid: 
het toekomstbestendig maken van Nederland in een economisch, sociaal en 
ecologisch snel veranderende wereld. Het parlement zou zich veel minder be-
zig moeten houden met uitvoeringsdetails, micromanagement en het ter ver-
antwoording roepen van de minister voor incidenten in de media. In dat ka-
der zou de bestuurlijke en ambtelijke top niet langer gedetailleerde beleids- 
opdrachten en verantwoordingskaders mee moeten geven aan uitvoeringsor-
ganisaties, maar meer brede en algemene beleidsmissies. Deze zouden de uit-
voeringsorganisaties meer vrijheid moeten geven in de uitvoering van beleid, 
in het experimenteren met passende beleidsmaatregelen en in het leren daar-
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van, zodat op basis van terugkoppeling van resultaten en daaruit voortko-
mende gedeelde best practices die beleidsuitvoering steeds effectiever kan 
worden (Sabel & Zeitlin, 2012; Schrijvers & Meurs, 2007). 
een voorbeeld van dit meer vrijheid geven aan uitvoeringsorganisaties is het 
experiment ‘regelvrij reclasseren’, waarin op basis van een door de Tweede 
kamer aangenomen motie in één arrondissement in Noord-Brabant de re-
classering anderhalf jaar lang de helft van haar budget vrij mocht besteden. 
uit de evaluatie van het experiment blijkt dat de reclasseerders de geboden 
ruimte daadwerkelijk gingen benutten voor het echte reclasseringswerk, los 
van de als beperkend en niet-passend ervaren bestaande, NPM-geïnspireer-
de, ‘productiestructuur’ en ‘productfinanciering’ (Von Grumbkow & Van 
Vliet, 2011). 
een derde voorwaarde, met zowel bottom-up- als top-downelementen, heeft 
betrekking op de interne verantwoording en kwaliteit van de uitvoeringsor-
ganisaties zelf. Verantwoording richting parlement zou niet langer moeten 
gaan over de vele gedetailleerde kwantitatieve streefcijfers en indicatoren, 
maar over de kwaliteit van de interne evaluatie en monitoring van onderno-
men beleidsexperimenten en over lessons learned die voor het land als ge-
heel van belang zijn. Daarnaast dienen deze organisaties te werken aan in-
terne democratie, waarbij belangrijke medezeggenschap aan afnemers van 
en betrokkenen bij het beleid wordt gegeven (Sabel, 2004; Tonkens e.a., 
2013). Omdat met dit alles de rol van de uitvoeringsorganisaties op ‘street 
level’- of ‘frontlijn’-niveau van het grootste belang wordt, wordt hier wel 
gesproken van ‘frontlijnorganisaties’ (Bruining, 2009; Tops, 2007). Deze or-
ganisaties zullen moeten uitblinken in het vaststellen en herstellen van fou-
ten en problemen in de beleidsuitvoering, in het kritisch reflecteren op de 
effecten van hun beleidsexperimenten en in het soepel aanpassen van beleid 
in antwoord daarop. Vier eisen kunnen aan het leervermogen van ‘frontlijn-
organisaties’ worden gesteld (cf. De Graaff & kramer, 2012; Visser, 2008; 
Visser & Brouwer, 2007).
Als eerste eis dient binnen de uitvoeringsorganisaties het leeuwendeel van de 
beslissingsmacht bij de frontlijnwerkers komen te liggen, niet bij een koepel-
organisatie, concerndirectie of raad van bestuur op grote afstand van de da-
gelijkse werkpraktijk. De frontlijnwerkers zullen moeten worden empowered 
om zo veel mogelijk problemen aan de ‘frontlijn’ zelfstandig aan te kunnen 
en mogen pakken en te experimenteren met mogelijke oplossingen. De Mc-
systemen in deze organisaties worden optimaal afgestemd op de aard van de 
activiteiten aan de ‘frontlijn’.
Als tweede eis dient er een vertrouwenwekkende openheid over fouten en 
problemen te bestaan. waar problemen worden aangepakt en geëxperimen-
teerd wordt met mogelijke oplossingen gaan onvermijdelijk dingen mis. 
Daarover moet openlijk kunnen worden gesproken in een relationeel ver-
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antwoordingsklimaat, waarbij werknemers worden gezien als sociale en in-
trinsiek gemotiveerde individuen die op horizontale wijze door het manage-
ment bij het verantwoordingsproces worden betrokken. kenmerkend voor 
dat klimaat is het bestaan van aannames van vertrouwen en betrokkenheid 
bij de organisatie die socialisering van individuele medewerkers mogelijk 
maakt en waarbij de nadruk ligt op soft controls om gezamenlijke verant-
woordelijkheid vorm te geven door middel van dialoog en reflectie (Aarde-
ma & Puts, 2008; roberts, 2009; Vosselman, 2011). een dergelijke relatio-
nele verantwoording leidt op haar beurt tot een productief en open 
leerklimaat, waarin eerlijkheid, oprechte keuzes op basis van valide infor-
matie en betrokkenheid de boventoon voeren (Bruining, 2009; De Man, 
2003).
Als derde eis dient er kennisdeling plaats te vinden, waarbij expliciete en stil-
zwijgende kennis over geslaagde en mislukte experimenten en daaruit voort-
komende lessons learned breed verspreid en gedeeld worden binnen en tussen 
uitvoeringsorganisaties.
Als vierde en laatste eis dient er een adequaat personeelsbeleid te bestaan 
voor het werven, selecteren, opleiden en belonen van werknemers die de ver-
antwoordelijkheid van frontlijnwerk, experimenteren en leren daadwerkelijk 
aankunnen. Het zal veelal betekenen dat binnen uitvoeringsorganisaties het 
zwaartepunt zal verschuiven van nu nog vaak royaal bemeten staven naar de 
‘frontlijn,’ waar de daadwerkelijke beleidsuitvoering en dienstverlening 
plaatsvinden.
Al deze voorwaarden en eisen kunnen te optimistisch gedacht zijn in de hui-
dige politieke en maatschappelijke situatie in Nederland. Maar vroeger of la-
ter zal verandering nodig zijn om publieke organisaties weg te leiden van het 
ultieme spookbeeld van louter instrumentele rationaliteit, zoals geschetst in 
Andeweg (1985, p. 220): 
In de BBc-televisieserie Yes Minister confronteert minister Hacker zijn  
secretaris-generaal Sir Humphrey Appleby met het feit dat in St edward’s 
Hospital… wel 500 administratieve personeelsleden werkzaam zijn, maar 
geen medische staf: ‘Humphrey’, I said, very slowly and carefully. ‘There-
are-no-patients! That-is-what-a-hospital-is-for! Patients! Ill-people! Heal-
lng-the-sick!’ Sir Humphrey was unmoved. ‘I agree, Minister,’ he said, ‘but 
nonetheless all of these vital tasks that I have listed here must be carried 
on with or without patients.’ ‘Why?’ I asked. He looked blank.  
‘Why?’ 
Noten
Ik dank de redactie van M&O, Geert Hofstede, ed Vosselman en Jan-kees 
Helderman voor hun waardevolle suggesties en ideeën bij eerdere versies van 
dit artikel.
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1.  De citaten en uitspraken uit de wetenschap zijn afkomstig uit r. Bregman, 
‘De prof wint het van de prof.’, de Volkskrant, 13 april, 2013, en uit T. 
Mudde, ‘De prikkels in de wetenschap zijn net zo pervers als bij de ban-
ken’, de Volkskrant, 7 november, 2013. Ontevreden hoogleraren en docen-
ten hebben zich verenigd in een kritische beweging, Science in Transition, 
te vinden op http://www.scienceintransition.nl/. Hierop zijn ook de recente 
ontwikkelingen met betrekking tot het nieuwe Standard Evaluation Proto-
col te vinden. Over ontwikkelingen in het Nederlandse wetenschappelijke 
onderwijs en onderzoek, zie reeds vroeg Daalder, 1986 en Den Hollander 
& Smid, 1993; meer recentelijk Ter Bogt & Scapens, 2012; Teelken, 2012; 
Vosselman, 2010. 
2.  De citaten en uitspraken van de rechters zijn afkomstig uit w. Thijssen, ‘rech-
ters in actie tegen uitholling van rechtspraak’, de Volkskrant, 18 december 
2012, en uit ‘werkdruk voor rechters is inderdaad veel te hoog’, de Volks-
krant, 23 februari 2013. Het manifest van de raadsheren en de daaropvolgen-
de, grotendeels tegemoetkomende reacties vanuit de raad voor de recht- 
spraak en de politiek zijn terug te vinden op http://www.rechtspraak.nl/
Zoeken/Pages/default.aspx?k=manifest. Over ontwikkelingen in de Neder-
landse rechtspraak zie Van der knaap & Van den Broek, 2000; Mak, 2008 
en meer recentelijk Fruytier e.a., 2013; klaver, 2014. 
3.  Management control wordt doorgaans gedefinieerd als ‘het proces waarin 
managers ervoor zorgen dat organisatorische hulpbronnen effectief en effi- 
ciënt worden ingezet ter bereiking van de doelen van de organisatie’ (Hof-
stede, 1978, p. 450). Als vakgebied heeft management control raakvlakken 
met management, accounting en (economische) organisatietheorie (voor 
recente overzichten zie Speklé & Verbeeten, 2014; Strauss & Zecher, 
2013). Omdat de engelse term control daarmee meer omvat dan het Ne-
derlandse ‘controle’, wordt in de literatuur meestal de engelse term aange-
houden.
4.  Het kwantitatieve NPM-systeem vertoont treffende gelijkenissen met het 
systeem van ‘targets & terror’, dat voor 1991 in de centraal geleide planeco-
nomieën van de uSSr en haar satellietstaten functioneerde en daarin aanlei-
ding gaf tot welhaast epidemische gaming (ericson, 1991; Nove, 1958).  
Bevan en Hood (2006, p. 519) merken daarover op: ‘ironically perhaps, 
just as the targets system was collapsing in the USSR, the same basic ap-
proach came to be much advocated for public services in the West by those 
who believed in “results-driven government” from the 1980s … It reson-
ated with the ideas put forward by economists about the power of well- 
chosen numéraires linked with well-crafted incentive systems.’
5.  In meer algemene zin past NPM in langere-termijnontwikkelingen binnen 
Nederlandse publieke organisaties in de richting van een toenemende 
macht van (interne) beheerders tegenover verminderde macht van (externe) 
uitvoerders en van een toenemende nadruk op functionele, instrumentele 
rationaliteit ten koste van substantiële doelrationaliteit (Aardema, 2002, 
teruggrijpend op Hoogerwerf, 1988).
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